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Guvernul: Executivul responsabil de elaborarea
si infaptuirea politicii publice

In sistemul democratic actual din Romania, guvernul constituie autoritatea
statald care se identifica, practic, cu atributiile puterii executive propriu-zise. Lui
ii revine rolul hotdrator in elaborarea politicii, in directionarea procesului deci-
zional de adoptare a masurilor legislative, sau in initierea actiunilor executive si
administrative cerute de implementarea lor. Desi puterea executiva este, in anu-
mite privinte si sfere de competente, impirtitd intre guvern §i presedinte, guver-
nul in frunte cu primul-ministru este autoritatea executivd efectivd. Aceastd ca-
pacitate structurald pe care guvernul o intruchipeaza in sistemul politic este vali-
datd de principiile i procedurile constitutionale care stabilesc atributiile §i rolul
sdu, dar si de mijoacele politice, sau de resursele legale si administrative pe care
le mobilizeaza in realizarea responsabilititii politice pe care §i-o asumad.

Bazele constitutionale ale puterii si rolului guvernului

Din punct de vedere constitutional guvernul este autoritatea executiva care
,»asigurd realizarea politicii interne §i externe a tarii §i exercitd conducerea ge-
nerald a administratiei publice®!. Atribuirea acestui rol este conditionatd, precum
in regimurile parlamentare, de acordarea in parlament a votului de investiturd
asupra programului de guvernare i a Intregii liste a guvernului?, prezentate de
candidatul la functia de prim-ministru desemnat de catre presedintele Roméniei.
Programul si lista guvernului se dezbat in sedinta comund a camerelor parlamen-
tului (Senat §i Camera Deputatilor), pentru acordarea increderii fiind necesar
votul favorabil al majorititii deputatilor §i senatorilor. Aprobarea parlamentului
este, de asemenea, necesar pentru orice remaniere §i restructurare a guvernului,
care modifica structura politic3 i organizatorica a acestuia.

In calitate de autoritate executivd, guvernul este imputernicit de cdtre
parlament, prin votul de investiturd, s exercite guvernarea, respectiv puterea

1 Constitutia Romdniei, republicatd, 2003, art. 102, alin. 1, Bucuresti, Tipografia ,,Monitorul Oficial", ed.
a ll-a, p. 56.
2 fbidem, art. 103, alin. 2.
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oficiald de a elabora si realiza in practicd obiectivele politice majore in toate
domeniile vietii societale. Roul constitutional, de autoritate executiva efectiva,
este inseparabil de mentinerea de catre guvern a increderii parlamentare pe in-
treaga duratd a functionarii sale. Aceasta intrucét parlamentul dezbate si delibe-
reaza asupra tuturor initativelor legislative propuse de guvern pentru configu-
rarea cadrului, mijloacelor si masurilor administrative de care depinde imple-
mentarea politicii publice. Dependenta guvernului fata de parlament si controlul
parlamentar asupra deciziilor guvernamentale se exprima, in ultima instanta, in
responsabilitatea politica a guvernului doar fatd de parlament. Parlamentul ii
poate retrage, la limita, increderea printr-o motiune de cenzuri, aprobatid cu
majoritatea voturilor deputatilor si senatorilor, dacd activitatea guvernului este
apreciatd ca inadecvata sau total ineficienta.

Din perspectiva analizei comparate functionalist-sistemice, guvernul reali-
zeaza conversia cererilor si sustinerilor formulate si adresate de citre societate,
in productia sau output-urile sistemului politic. Acestea reprezintd raspunsurile,
reglementdrile §i masurile de rezolvare a problemelor care-i preocupd pe mem-
brii sistemului. Ele includ o gama variatd de produse ale procesului de analiz,
de conceptie si de decizie care caracterizeaza formele de activitate sau functiile
executive de guvernare: elaborarea programelor de guvernare, planuri de masuri
§i actiuni, proiecte legislative, hotarari, alte decizii administrative etc. Guver-
nului i sunt definite si atribuite, prin Constitutie si lege, competenta, structurile
sau procedurile institutionale pentru a realiza conversia cererilor politice efec-
tive3; adica a cererilor care vizeaza interese de ordin public sau sectorial si
beneficiazi de sustinerea unor forte semnificative, de resursele politice necesare
spre a se impune atentiei §i deciziei, sub forma politicii guvernamentale, interne
si externe. Guvernului ii revine, logic, si rdspunderea pentru executarea, respec-
tiv organizarea aplicarii politicii publice, prin institutiile administrative subordo-
nate, ca §i sarcina evaludrii consecintelor sau rezultatelor pe care o asemenea
politica le produce in cadrul vietii sociale.

Competenta decizional-executiva a guvernului in elaborarea s§i realizarea
politicii interne §i externe a tarii este circumscrisa de mijloacele si pérgiile
institutionale pe care Constitutia i le pune la dispozitie. Guvernului ii apartine,
cu prioritate, dreptul de initiativa legislativa, la concurentd cu membrii parla-
mentului. Proiectele de legi elaborate §i inaintate parlamentului de catre guvern
ocupa cea mai mare parte din ordinea de zi a camerelor legislative; de regula,
atunci cind guvernul o cere, proiectele §i declaratiile sale sunt dezbatute in
procedurd de urgenta. Ele contureaza, completeaza, modifica i adapteaza cadrul
normativ in virtutea caruia se constituie sau functioneaza diverse institutii si or-
ganisme sociale, politice, administrative, sau care statueaza regulile de compor-
tament social.

Instrumentul principal prin care sunt mobilizate §i gestionate, la nivel central-
national, resursele materiale si financiare necesare implementarii obiectivelor si

3G.A. Almond, G. Bingham Powell jr., Comparative Politics. System, Process and Policy, second edition,
Boston, Toronto, Little Brown and Company, 1974, p. 232.
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programelor politice guvernamentale, este bugetul public national. Guvernului ii
revine raspunderea pentru elaborarea anuald a proiectelor bugetului de stat §i
bugetului asigurarilor sociale de stat, pe care parlamentul le dezbate si aprobd in
sedinta comund a celor doud camere. Eventualele rectificéri ale bugetului de stat,
odatd aprobat prin lege, pot fi operate de cétre guvern prin Ordonante, sau Ordo-
nante de Urgenta. Prin elaborarea bugetului guvernul propune repartizarea chel-
tuielilor in functie de obiectivele si prioritatile stabilite in programul de guver-
nare si asigurd, cu autorul institutiilor administrative de specialitate din subor-
dinea sa, extractia resurselor financiare pentru constituirea veniturile statului.
Politologii §i economistii apreciazd in genere ca prioritdfile actiunii guverna-
mentale, coordonarea, controlul si evaluarea eficientei politicilor publice secto-
riale sunt reflectate, de obicei, in modul de repartizare a resurselor financiare
bugetare pentru atingerea obiectivelor stabilite. Componenta, volumul venitu-
rilor publice si al cheltuielilor, ponderea deficitelor bugetare in PIB, au toate
efecte substantiale de ordin economic §i politic de care guvernele trebuie sa {ind
seama in optiunile lor pentru politica pe care aleg s-o promoveze, in ceea ce pri-
veste ocuparea fortei de muncd, inflatia, economisirea si consumul, investitiile
etc. In mod similar, politicile de impozitare afecteazd, de pilda, stimularea
investitiilor, niveluri de consum si productivitatea muncii4. lar revizuirea i con-
trolul asupra veniturilor si cheltuielilor publice s-au impus drept una dintre
deciziile politice cele mai importante adoptate anual de catre orice guvern.

Fiind un mecanism de alocare a resurselor si de realizare a politicii publice,
bugetul de stat poate fi orientat in scopuri diferite, in functie de conceptia care
inspira politica publica oficiala: cresterea eficientei (atingerea obiectivelor cu
costuri minime), cresterea economici (sporirea avutiei prin cheltuieli de inves-’
titii); redistribuirea veniturilor (prin sistemul de impozitare §i taxe); asigurarea
bunistirii, reducerea sau accentuarea inegalitatilor etc. ,,Dacé viata politica este
privitd ca un conflict intre preferinele care trebuie sa prevaleze in determinarea
unei politici concrete, atunci bugetul inregistreaza rezultatul acestei lupte*> —
aprecia pe buni dreptate politologul american Aaron Wildawski.

Elaborarea si realizarea politicii de cétre guvern comportd o muncd de con-
ceptie, legati de clarificarea strategiei generale, coordonarea si armonizarea sco-
purilor si mijloacelor, precum §i o muncd de executie, care solicitd organizarea
si concretizarea mésurilor de implementare a politicii generale si/sau sectoriale.
Daci programul de guvernare reflectd in liniile sale principale strategia politica,
conceptia generald privind politica publicd, organizarea activitatii de implemen-
tare, de conducere si control al administraiei publice, de evaluare a rezultatelor
inregistrate, corectarea si adaptarea periodicé a politicii la problemele reale ale
societatii alcituiesc, impreund, substanta insisi a activitatii executive, de guver-
nare. Aceasta este reflectatd i de volumul impresionant de decizii adoptate sau
initiate anual de citre guvern, multe dintre ele aducand revizuiri sau completdri,

4 Ibidem, p. 247.
5 Aaron Wildawski, Budgeting: A comparative Theory of Budgetary Process, Boston, Little Brown, 1975,
p. 45 (apud G.A. Almond, G. Bingham Powell jr., op. cit., p. 247-248).



166 ARISTIDE CIOABA 4

modificéri ale unor reglementari mai vechi sau mai noi, in functie de schimbirile
de context sau de preferinte, sau a raportului de forte din societate, care solicitd
noi output-uri din partea centrului de decizie guvernamentala.

Constitutia Roméniei stipuleazd expres cd ,,in indeplinirea atributiilor sale
guvernul coopereaza cu organismele interesate* (art. 102, alin. 2) si prevede in-
stitutionalizarea raporturilor dintre guvern si Consiliul Economic si Social, ca
organism reprezentativ al intereselor economice §i sociale, pe care parlamentul
si guvernul sunt chemate si-1 consulte in elaborarea actelor normative si
programelor de actiune in diferite domenii de specialitate (art. 141).

Functia generala de elaborare si realizare a politicii interne si externe a tarii
include domenii sau directii majore de activitate interdependente. Legea privind
organizarea §i functionarea guvernului Romdniei (L. nr. 90/2001) le rezuma sub
urmdtoarele functii specifice: functia de elaborare a strategiei punerii in apli-
care a programului general; functia de reglementare — care priveste crearea ca-
drului normativ §i institutional necesar actiunii practice de realizare a obiective-
lor strategice; administrarea proprietdtii publice §i private a statului §i gestiunea
serviciilor publice; reprezentarea statului romdn pe plan intern si international;
functia de autoritate de stat, care asigurd organizarea i controlul aplicarii si
respectdrii reglementarilor oficiale in toate domeniile vietii publice, de la aparare
§i siguranta nationald la sectoarele economiei, culturii, administratiei §i servi-
ciilor publice®. Pentru inféptuirea acestor activitati guvernul este imputernicit de
Constitutie sd exercite conducerea generald a administratiei publice centrale si
locale, avand competenta decizionald de a organiza si controla executarea de
cétre autoritafile administrative de orice fel a legilor §i dispozitiilor normative in
domeniile pe care le reglementeaza. in completarea procesului de elaborare a de-
ciziilor, sub forma proiectelor prezentate parlamentului in virtutea dreptului de
initiativa legislativa, guvernul emite hotéréri proprii pentru organizarea execu-
tarii legilor; solicita si primeste, in circumstantele pe care le supune aprobarii
parlamentului, §i in limite temporale precise, abilitarea de a emite Ordonante in
domenii care nu fac obiectul legilor organice. Delegarea cdtre guvern a unor
competente legislative exercitate sub forma Ordonantelor guvernamentale per-
mite ca o serie de reglementari si intre in vigoare §i sd producd efecte cu putere
de lege fira a se mai astepta aprobarea lor de cétre parlament, care poate veni
chiar si dupa cativa ani de la emiterea Ordonantelor. Numai daca legea de abili-
tare o cere, Ordonantele guvernului sunt supuse aprobarii parlamentului, potrivit
procedurii legislative, pana la expirarea termenului de abilitare. Eventualele de-
pasiri ale acestui termen, fird ca parlamentul sé fi dezbatut si aprobat Ordonan-
tele pentru care se prevedea expres aceastd procedurd, atrag automat incetarea
efectelor ordonantelor in cauzi. Constitutia republicatd, dupa revizuirea din
2003, prevede unele conditii restrictive in ceea ce priveste dreptul guvernului de
a adopta Ordonante de Urgentd prin care se pot statua norme legale, atdt de
natura legii ordinare cét i a legilor organice. Astfel de ordonante de urgentd sunt

6 Legea nr. 90/26 martie 2001 privind organizarea si functionarea Guvernului Romdniei i a ministerelor
in ,,Monitorul Oficial al Roméniei*, Partea |, nr. 164/2 aprilie 2001, p. 1-2, 2003, art. 115, alin. 4, p. 64.
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justificate doar de emergenta unor ,,situatii extraordinare, a cdror reglementare
nu poate fi aménati“, guvernul avand obligatia de a motiva urgenta respectivd in
textul acestora’. Intrarea 1n vigoare a Ordonantelor de Urgenti este conditionatd
de trimiterea lor spre dezbatere In procedurd de urgentd camerelor parlamentare
competente sa fie sesizate, care le pot aproba sau respinge printr-o lege.

Sfera de reglementare prin Ordonante de Urgenta nu include, insd, o serie de
domenii fundamentale, precum legile constitutionale, legile care vizeaza regimul
institutiilor fundamentale ale statului, drepturile, libertdtile si indatoririle
previzute de Constitutie, drepturile electorale. Nu pot, de asemenea, viza masuri
care ar afecta drepturile de proprietate, cum ar fi trecerea silitd de bunuri in
proprietate publica.

?n indeplinirea atributiilor sale executive guvernul poate institui organe de
specialitate ale administratiei publice centrale (autorititi administrative, agentii,
oficii, administratii etc.) In directd subordine sau in subordinea ministerelor, cu
avizul Curtii de Conturi, i colaboreaza cu autoritdtile administrative autonome,
create din initiativa sa prin lege organica. De asemenea, in judetele tarii, guver-
nul numegste prefecti, ca reprezentanti ai sdi care rispund de aplicarea politicii §i
executarea actelor guvernului, ale ministerelor §i celorlalte organe de specialitate
din subordinea lor.

Organizarea i functionarea guvernului

Guvernul este alcatuit din prim-ministru, ministri §i al{i membri stabiliti prin
lege organicd. Dupd caz, legile de organizare §i functionare a guvernului sau Ho-
tardrile parlamentului privind aprobarea listei guvernelar, cu ocazia investiturii,
au prevdzut §i minigtri de stat — care sub conducerea primului-ministru
coordoneazd realizarea politicii guvernamentale Intr-o ramurd sau domeniu de
activitate, conlucrdnd cu ministrii titulari ai portofoliilor sau departamentelor
specializate din domeniile respective —, precum §i ministri delegati pe langa
primul-ministru8. Stabilirea componentei nominale a guvernului §i a titularilor
ministerelor intrd n atributiile proprii ale primului-ministru. Exercitarea acestei
atributii trebuie, evident, sd {ind seama de structura politicd a majoritdtii parla-
mentare pe sprijinul cireia conteazd si de care depinde mandatul guvernului,
deci de consultarea §i acordurile convenite cu liderii partidului, sau partidelor
coalitiei guvernamentale. Guvernul in corpore si fiecare membru al sdu ras-
punde solidar, din punct de vedere politic, in fata parlamentului. Primul-ministru
si ministrii pot raspunde si penal, in fata legii, pentru faptele ilegale sdvarsite in
exercitiul functiilor ministeriale. Dreptul de a-i pune sub acuzare aparfine
Camerei Deputatilor, Senatului si Pregedintelui Roméniei, iar competenta jude-
cérii revine Inaltei Curti de Casatie i Justitie.

7 Vezi Constitutia Romdniei, republicatd, 2003, art. 115, alin. 4, p. 64.
Vezi Legea nr. 37/1990 privind organizarea si functionarea Guvernului Romdniei; Legea nr. 90/2001
privind organizarea §i functionarea Guvernului Romdniei §i a ministerelor; O.U.G., nr. 11/2004 privind
stabilirea unor mdsuri de reorganizare in cadrul administrafiei publice centrale.
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Urmdrirea penald a ministrilor este de competenta Parchetului de pe langi
f.C.C.1., care include Directia Nationala Antlcorupl;le pentru urmdrirea faptelor
de mare coruptie sdvarsite de catre ministri si alti demnitari ai statuluid.

Primul-ministru conduce guvernul si coordoneazi activitatea membrilor
acestuia, respectnd atributiile ce revin minigtrilor. Este desemnat, initial, In cali-
tate de candidat pentru functia de prim-ministru §i numit apoi, oficial, de citre
presedintele Romaniei, dupd obtinerea votului de investiturd al parlamentului
pentru lista guvernului §i programul de guvernare. Nu poate fi revocat de citre
presedinte, care are doar puterea de a-i revoca pe ministri, la propunerea
primului-ministru §i de a-i inlocui cu altii, tot la propunerea primului-ministru,
cu ocazia remanierilor guvernamentale §i a vacantei postului.

Primul-ministru poate fi demis doar in urma unui vot de neincredere votat de
catre parlament, sau in caz de incompatibilitate ori de incapacitate de a-si exer-
cita atributiile. In calitate de sef al guvernului, primul-ministru antreneazi ra-
porturi variabile de putere cu ceilalti colegi din guvern. Desi guvernul este un
organ colegial, pozitia de superioritate decizionald si institutionald a primului-
ministru Tn raport cu ceilalti membri ai guvernului se intemeiaza pe initiativa ce-
i revine candidatului desemnat pentru acest post de a face selectia ministrilor si
de a propune revocarea lor. De asemenea, pe faptul cd el reprezintd guvernul in
raporturile cu alti factori de putere, cum ar fi Parlamentul, presedintele
Romaéniei, Curtea Constitutionald, Curtea de Conturi sau Ministerul Public.

Sub raportul responsabilitatii decizionale, primul-ministru are puteri supe-
rioare fata de colegii sdi de guvern (putind numi §i revoca secretarii de stat, gefii
agentiilor §i autorittilor administrative subordonate Cancelariei primului-mi-
nlstru) In adoptarea hotararilor, ordonantelor si ordonantelor de urgentd, decizia
se ia prin consens, iar in caz de controversd, decizia finald apartine primului-
ministru. Acest tip de raporturi par si-i asigure primului-ministru un statut spe-
cial, de primul intre inegali, in cadrul cabinetului guvernamental. Dar, in functie
de alte variabile dependente, precum locul detinut in ierarhia conducétoare a
partidului de guverndmant (sau al coalitiei), prestigiul personal de care se bucurd
etc., puterea institutionald a primului-ministru poate inregistra variatii impor-
tante, mergénd de la pragul minim de primus inter pares, sau chiar de simplu in-
strument al vointei sefului statului, pdnd la pozitia dominanta de primul deasu-
pra inegalilor'0, statut care il defineste pe premierul britanic, bunaoard. Cand
liderul unui partid conduce un guvern monocolor, majoritar sau care dispune de
sprijin parlamentar stabil, primul-ministru poate avea o pozitie net superioard
care impune subordonarea cvasineconditionatd a celorlalti membri ai cabine-
tului. O asemenea dominatie au ilustrat-o primul-ministru Adrian Néstase intre

9 Vezi Constitufia Romaniei, republicatd, 2003, art. 109, alin. 2; Legea nr. 115/1999 privind responsabi-
litatea ministeriald, republicatd, in ,,Monitorul Oficial al Romaniei“, Partea 1, nr. 334/20 mai 2002; p. 2-5;
Ordonanta de urgentd a Guvernului Romdniei, nr. 3/27 ianuarie 2005 pentru modificarea si completarea L. nr.
115/1999 privind responsabilitatea ministeriald, in ,Monitorul Oficial al Romaéniei®, Partea 1, nr. 116/4
februarie 2005, p. 2.

Vezi de pilda tipurile de ierarhizare a raporturilor de putere in cadrul cabinetelor guvernamentale
examinate de Giovanni Sartori, in cartea sa Ingineria Constitufionald comparatd. Structuri, stimulente i re-
zultate (trad din it. de Cristina Dan i Irina Mihaela Stoica), Bucuresti, Editura Mediterana 2000, p. 116-117.
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2001 si 2004, cind colegii sdi de guvern erau si subalternii sai in cadrul partidu-
lui de guverndmaént PSD, §i primul-ministru Petre Roman in guvernul F.S.N. din
iunie 1990-septembrie 1991.

Cabinete si coalitii guvernamentale;
congruenta cu presedintele majoritar

Functionalitatea prerogativelor constituionale ale guvernului, in cadrul nou-
lui sistem politic democratic depind, n mod decisiv, de conditiile institutionali-
zarii si consoliddrii structurale a tuturor elementelor sale constitutive. In mod
deosebit functionalitatea sistemului presupune guvernabilitatea sa, iar aceastd
capacitate se coreleazi puternic cu gradul de institutionalizare §i de maturizare
structurald a sistemului partidelor politice. Acestea concurd in mod decisiv la
procesele politice, incepand cu agregarea si structurarea votului in alegerile ge-
nerale si prezidentiale, si terminénd cu organizarea parlamentara, sau asigurarea
majoritatilor politice pentru sustinerea i legiferarea de care are nevoie actul gu-
vernarii.

Actualul sistem democratic de guvernimaént, pe langa existenta temporald
incd scurtd, succede in plus unui sistem si regim de dictaturd totalitard comu-
nista. Sechelele in planul comportamentului politic, sau structurile sale rema-
nente la toate nivelurile de organizare sociald, nu puteau fi inildturate doar
printr-o schimbare revolutionard violent3, precum aceea din decembrie 1989.
Schimbarea revolutionara a inaugurat un proces de tranzitie la democratie. Tran-
zitia nu poate fi consideratd incheiata inainte ca reconstructia radicald a siste-
mului democratic si fie validatd de consolidarea mecanismelor sale structurale,
de o institutionalizare efectivi si solida a noilor principii, valori §i mecanisme de
guvernare democratd.

Noul regim democratic nu poate prelua sau valorifica nimic din valorile §i
procedurile politice ale celui inlocuit. Cu toate acestea, noile institutii demo-
cratice nu pot rezulta decét din compromisul dintre grupurile si fortele sociale
participante la rdsturnarea regimului comunist in decembrie 1989, sau care au
speculat acel moment de rupturd pentru a se mobiliza §i organiza in vederea
participarii la putere. Sistemul partidului unic din fostul regim de dictatura tota-
litard, repudiat In mod categoric de revolutie, a dispdrut din peisajul politic. Dar
partea cea mai activi si mai interesatd de exercitarea puterii, din randurile sale,
s-a inserat in noul proces de organizare §i institutionalizare politici postcomu-
nistd. Cu un succes aproape garantat, atita vreme cét grupuri §i elemente ale
fostului regim au continuat si detind parghii foarte utile in aparatele economic,
administrativ, cultural sau judiciar preluate de la fostul stat comunist. Institutio-
nalizarea noilor proceduri politice si mecanisme democratice solicita, insa, aso-
cierea de citre membrii comunititii politice a legitimitatii §i stabilitatii lor
functionale, in realizarea intereselor reciproce privind propasirea comuna i or-
dinea politicd in societate.

Importanta institutionalizarii, ca factor al modernizarii §i stabilitatii politice a
societitilor in schimbare, a fost argumentatd de o serie de studii comparative, 0
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contribufie remarcabild in aceasta privintd aducand politologul american Samuel
P. Huntington intr-o lucrare aparuta inci din anii *60. Crearea si stabilitatea in-
stitutiilor politice sunt, in opinia sa, conditia oricdrui proces de modernizare si
dezvoltare politicd a societdtilor umane, indiferent de cdile pasnice sau revolu-
tionare prin care se produc aceste procese. ,,Revolutia este — pentru Huntington
— situatia extremd a exploziei participarii politice... Totusi o revolutie complet,
impune §i o a doua etapd: crearea §i institutionalizarea unei noi ordini politice.
O revolutie la scard mare determind o distrugere rapida si violents a institutiilor
politice existente, mobilizarea noilor grupuri in politici si crearea de noi insti-
tutii politice“!!. Procesul dificil §i indelungat de modemizare politici a Romaniei
a fost marcat, cum se stie, de revolutii sau schimbari violente de regim, institu-
tionalizarea noii ordini rezuméindu-se, de fiecare datd, la importul sau imitarea
diferitelor formule institutionale de regim.

Ultima schimbare violentd de regim, din decembrie 1989, a deschis tranzitia
spre democratie, readucind 1n prim-plan institutionalizarea partidelor politice si
institutiilor reprezentative pentru organizarea participdrii la competitia si exerci-
tarea puterii politice. Prelungirea procesului tranzitiei la un sistem democratic cu
institutii politice functionale ridica serioase semne de intrebare in legiturd cu
caracterul cu adevarat revolutionar al schimbirii de regim produsd dupi rastur-
narea violentd a dictaturii totalitare, intruchipatd de Nicolae Ceausescu si mono-
polul politic al partidului unic comunist. in intervalul celor cinci luni care au
urmat prabusirii regimului comunist, pand la alegerile libere din mai 1990, s-a
declansat o luptd de uzura intre grupuri de reformatori moderati, legate de fostele
structuri politice totalitare prabugite odatd cu lichidarea lui Nicolae Ceausescu,
si grupuri civice radicale anticomuniste, mobilizate de intelectuali, tineri,
studenti sau de supravietuitorii lagirelor comuniste de detentie politicd (legati de
fostele ,,partide istorice* din perioada interbelicd) pentru controlul puterii provi-
zorii §i cstigarea alegerilor.

Lipsa de libertdti din regimul totalitar comunist n-a permis opozantilor soli-
tari ai acestui regim sd se organizeze. Pribusirea subitd din decembrie 1989
urmatd de acapararea puterii provizorii de cédtre exponenti din esaloanele doi si
trei ale fostului partid comunist, au favorizat, paradoxal, o institutionalizare mai
rapidd a noilor partide succesoare ale partidului unic, in frunte cu F.S.N. si Ion
Iliescu. Adaptarea la noile functii a fostelor structuri comuniste a devansat in
mod evident procesul de organizare politicd §i institutionalizare rapida a parti-
delor cu vocatie democraticd anticomunista.

Contestarea reciprocd §i opozitia radicala dintre cele doud tabere — moste-
nitorii fostului regim pe de o parte, si fortele anticomuniste reprezentate prin
partidele de orientare liberald, crestin-democratd si social-democratd traditio-
nald, 1n proces de reorganizare, pe de altd parte —, au marcat intreaga perioadad
de tranzitie. lar faptul ca principalele institutii politice, procedurile demeocratice,
Constitutia din 1991, sau reformarea partiald Inceputid in celelalte domenii ale

11 Samuel P. Huntington, Ordinea politicd a societdfilor in schimbare (1968) (trad. din Ib. engl. de Horatiu
Stamatin), lagi, Polirom, 1999, p. 232-233.
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vietii sociale au fost concepute si infiptuite sub controlul unei majoritéti politice
coplesitoare a partidelor descendente ale fostelor structuri comuniste a intarziat
mult procesul de consolidare structurald a sistemului institutional. Acest sistem
a fost contestat initial si calificat ca neocomunist de citre grupurile si partidele
democrate anticomuniste, cu o audientd electorald mai redusd dar care repre-
zentau, totusi, o bund parte a societétii romanesti.

Adaptarea cu relativd usurint3 a fostilor activisti ,,de partid“ si ,,de stat®, din
aparatul economic, administrativ §i cultural-ideologic comunist la noile functii
si mecanisme politice institutionale, incepénd cu competitia pentru putere intre
forte si valori politice pluraliste, a asigurat controlul politic al puterii legislative
si executive de ctre partidele ,,de stinga“ (,,social democrate®) in primii 7 ani
de tranzitie la democratie §i economia de piatd. Aceasta le-a permis sd-§i pund
amprenta asupra intregului continut al reformelor postcomuniste, protejandu-si
si promovand propriile interese prin exploatarea resurselor politice, economice
sau tergiversarea desprinderii definitive de experienta si mecanismele econo-
mice ale statului totalitar. Mimarea interesului pentru reforma, in primii ani post-
decembristi, de citre noul partid F.S.N. cu ajutorul grupurilor fnrudite §i satelite,
care au detinut impreun3 aproape 75% din locurile de deputati §i 78% din cele
de senatori in urma alegerilor generale din mai 1990, a servit cat se poate de clar
intentiei lor programatice, calificatd de adversari drept ,heocomunism®, §i
anume imprimarea unui ritm lent tranzitiei la noul sistem economic de tip capi-
talist. Strategia si tactica partidelor ,,neocomuniste* au beneficiat, indirect, de
slaba institutionalizare a partidelor i formatiunilor politice democratice. Orien-
tate doctrinar spre reforme radicale §i restaurarea principiilor economiei de piatd,
a proprietitii private i liberei initiative, aceste partide erau slab structurate in
plan organizatoric si lipsite de cadre calificate in lupta politicd. fn mod para-
doxal, axarea initiativelor §i propagandei politice a acestora, in primii ani post-
revolutionari, pe o retorici vehement anticomunistd, nu le-a adus sprijinul elec-
toral scontat pentru a dobéndi pozitii de putere de stat.

Dificultitile de organizare si excesiva divizare intre grupurile cu orientdri
ideologice artificial diferentiate, ca si veleitarismul multora dintre liderii de
grupuri, factiuni §i ,.aripi“ in chiar interiorul Partidului National Liberal §i
PN.T.C.D., sau subminarea lor de citre elemente diversioniste provenite din
fostele servicii secrete si partidul comunist, la care s-au addugat si intimidarea
de citre adversarii lor de stinga, au contribuit la mentinerea unei influente sci-
zute a partidelor declarat anticomuniste, atat In electorat cét §i in institutiile re-
prezentative ale statului (20% in 1990 si 32% in 1992). Aceasta situatie, perpe-
tuatd in pofida faptului ca revolutia din decembrie 1989 a fost in esentd una anti-
comunistd §i nu doar ,anticeausistd®, a produs si accentuat o netd contra-
punere/demarcatie intre partidele descendente din fostul PC.R,, in frunte cu
F.S.N., redefinit ca partid social-democrat, §i grupurile politice sau civice in-
registrate ca partide democrate §i anticomuniste. Lupta politica §i guvernarea au
polarizat spectrul politic i parlamentar inca din start, prin contrapunerea reci-
proca a doud blocuri inegale ca potential organizational de influentare si putere,
desi sistemul de vot proportional si absenta unor conditii restrictive de acces, in
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alegerile din 1990 si 1992, a permis reprezentarea a 9-10 formatiuni politice in
parlament.

Rolul dominant in Constituanta si in acelasi timp parlamentul alese in mai
1990 a revenit partidului Frontul Salvarii Nationale, care beneficia de o majo-
ritate zdrobitoare: peste 2/3 din locuri in Adunarea Nationald §i Senat.

Primul guvern postcomunist, rezultat in urma alegerilor, a fost un guvern de
stdnga, monocolor majoritar. Majoritarismul a fost statuat §i din punct de vedere
constitutional drept criteriu institutional de guvernare, de catre Adunarea Consti-
tuantd dominati in proportie de 78% de catre F.S.N. si satelitii sdi. Constitutia
adoptatd in decembrie 1991 este, in principal, opera partidelor stingii, care au
acceptat doar amendamente minore dintre cele propuse de partidele de dreapta.
Motiv pentru care PN.T.C.D., PN.L. si chiar partidul etnicilor maghiari,
U.D.M.R,, au votat in bloc impotriva adoptirii Constitutiei.

Constituirea si activitatea guvernului depind de increderea expres acordata si
de sustinerea constantid din partea majoritdtii parlamentarilor din cele doud
Camere legislative, Camera Deputatilor §i Senat.

Procedurile complicate prevazute de Constitutie pentru dizolvarea parlamen-
tului §i organizarea de alegeri anticipate — care in viziunea constituantilor vizau
favorizarea stabilitatii politice §i afirmarea rolului precumpinitor al parlamen-
tului in sistemul institutional —, nu fac, insd, in contextul actual, decat sa men-
{ind artificial in functiune majoritati politice cu guverne ineficiente. $i aceasta,
din cauza slabei structuriri a sistemului de partide, lipsit in mod evident de
diferentieri clare de identitate doctrinard si de responsabilitate fatd de interesele
publice reale ale comunitatii nationale.

Perceptia, la nivel politic parlamentar, a obligatiilor i recompenselor exer-
citarii puterii executive preponderent din optica intereselor partizan-clientelare,
impune minimul necesar de disciplind a votului in camerele legislative din partea
coalitiilor sau partidelor care se succed regulat la guvernare. Aceste conditii
structurale si comportamente institutionale viciate sunt, probabil, responsabile
de tolerarea sistematicd a unor guverne ineficiente. Sustinerea parlamentard a
guvernelor apare ca o reactie pur mecanicd de solidarizare a partidului/coalitiei
de la putere pentru a dejuca incercrile Opozitiei de a risturna guvernul §i a evita
o crizd sau alegeri inainte de termen, neagreate, in mod cert, nici de cétre parla-
mentari.

fn absenta unei culturi politice si institutionale consenuale, cabinetele guver-
namentale minoritare au sanse minime s functioneze in Romania actuald. Ca-
binetele guvernamentale nu pot fi decdt majoritare, fie cd e vorba de cabinete
monocolore sau de cabinete de coalitie. Cabinetele minoritare monocolore si de
coalitie sunt teoretic posibile in cazul asigurarii oficiale sau tacite a sprijinului
parlamentar constant din partea unor partide (§i parlamentari) nereprezentate in
guvern, dar compatibile ideologic cu acesta. Aceastd ipotezd a fost chiar veri-
ficata practic, in cazul guvernelor de stnga: guvernul Véciroiw/F.D.S.N. in pe-
rioada 1992-1994 si guvernul Niastase/P.S.D. in perioada 2000-2004, care au
beneficiat de sustinerea parlamentari tacitd sau oficializatd a unor partide mai
mici de stdnga, sau de politica pragmaticd a U.D.M.R. interesatd de promovarea
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obiectivelor specifice minoritatii maghiare. Aceasta formuld s-a configurat dupa
scindarea in 1992 a partidului majoritar F.S.N. (Iliescu-Roman) in F.S.N.
(Nliescu) si P.D. (F.S.N.)-Roman, dar fard afectarea monopolului reprezentdrii
parlamentare detinut de diversele partide ale stangii postcomuniste.

Totusi cabinetele formate incepand cu 1992, dupé intrarea 1n vigoare a ac-
tualei Constitutii, s-au bazat pe coalitii guvernamentale §i/sau parlamentare.
Guvernul Nicolae Vdcdroiu (1992—1996) a debutat aparent ca guvern monocolor
minoritar, detinand doar 117 locuri (34,31%) in Camera Deputatilor fatd de 171
majoritatea absolutd) si 49 locuri (34,26%) in Senat (fatd de 72 majoritatea
absolut). In realitate sprijinul siu parlamentar era completat de alte partide de
stinga — P.S.M., PUN.R,, PD.A.R. 5i PR.M. — care ii asigurau o majoritate
parlamentara minimal céstigétoare de 54,89% din locuri la Camera Deputatilor
si de 55,22% la Senat. De altfel, trei dintre aceste partide au fost in 1994 incluse
chiar 1n cabinetul N. Viciroiu (P.UN.R., PR.M. si P.S.M.).

Primul guvern de alternantd democraticd format dupd alegerile generale si
prezidentiale din 1996 s-a bazat pe o coalitie ce depdsea limitele uneia minimal
cstigitoare!?, incepand cu P.D. (F.S.N.) la stdnga (care forma impreund cu
P.S.D.R., Uniunea Social-Democrati) si Conventia Democraticd din Roménia la
dreapta(PNL PN.T.C.D,, PN.L-CD., PER, PAR. 5a.) plus UD.M.R. la
centru. Impreuné coalitia guvernamentald U.S.D. —C D.R-~U.D.M.R. dintre 1996
si 2000 asigura sprijinul a 58,29% dintre deputati si 60,91% dintre sentatori,
alcituind ceea ce teoriile despre coalitii numesc o coalitie minimal castigatoare
conectatd!3, in care U.D.M.R. (cu cele 7,61% locuri in Camera Deputatilor §i
7,77% locuri in Senat) ficea conexiunea intre coalitiile electorale U.S.D. (la
stinga) si C.D.R. (la dreapta). Includerea de citre C.D.R. a U.D.M.R. in aceastd
coalitie conectatd miza pe suplimentarea sprijinului pentru guvernele conduse de
PN.T.C.D. si consolidarea pozitiilor sale de putere in raport cu P.D. (F.S.N.)
care, ca partid de stinga, era de agteptat — cum s-a §i intdmplat de altfel — sa
obstructioneze procesul de decizie guvernamentald, sau si ameninte cu
retragerea sprijinului politic al guvernului. Tototdata, aceastd combinatie oferea
si un castig de imagine in plan european in perspectiva orientérii politicii externe
spre integrare in U.E. si aderarea la NATO. Consolidarea climatului democratic
intern, precum §i asocierea partidului celei mai puternice minoritd{i etnice la
procesul politic guvernamental, puteau fi apreciate ca actiuni concrete in directia
schimbdrii politice produsi prin alternanta la putere.

Guvernul condus de Adrian Ndstase (2000-2004) s-a bazat formal pe o
coalitie minoritard: P.S.D. + PU.R. (44,90% locuri in Camera Deputatilor §i
46,42% locuri in Senat), dar si-a consolidat sprijinul parlamentar prin protocolul
incheiat cu PN.L. si U.D.M.R. Daci P.N.L. a denuntat la scurt timp protocolul
de sustinere a guvernului, U.D.M.R. (cu 7,82% locuri in Camera Deputatilor si
8,57% 1n Senat) a continuat si riména constant in coalifia parlamentard minimal

12 Vezi principalele teorii despre tipurile de coalitie si cabinete guvernamentale in Arend Lijphart, Modele
ale democratiei. Forme de guvernare si functionare in treizeci §i sase de tdari (1999), (trad. din 1b. engl. de
Catalin Constantinescu), lasi, Polirom, 2000, p. 99-100.

13 bidem, p. 102.
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céstigatoare pe toatd durata mandatului de 4 ani a guvernului Nistase. Exceptand
concesiile facute U.D.M.R. in materie de revendicari specifice minoritatii ma-
ghiare (separatismul scolar, utilizarea limbii maghiare in administratia locala si
Justitie din judetele cu o pondere anumitd a acestei minorititi etc.) guvernul
Nistase a functionat practic ca un guvern monocolor majoritar, reprezentantii
P.U.R. chiar intrdnd la un moment dat in P.S.D.

Tot o coalitie minimal cistigatoare asigurd suportul politic si parlamentar al
actualului cabinet condus de liberalul Cdlin Popescu Tdriceanu, format dupa
alegerile din noiembrie 2004. Acesta grupeazi, ca §i precedentele guverne de
stdnga-centru-dreapta dintre 1996 §i 2000, forte politice eterogene din stinga si
dreapta centrului: Alianta PN.L.-P.D. (,,Dreptate si Adevar®), plus inevitabila
U.D.M.R. si Partidul Umanist Romén, (rebotezat in 2005 Partidul Conservator),
care au fost ,,convinse” si abandoneze coalitia prezidentiald si parlamentara
preelectorald a P.S.D., dupa infringerea la prezidentiale a liderului siu, Adrian
Nastase.

Desi, in principiu, cabinetele de coalitie care au alternat la guvernare ince-
pand cu 1992 se conformeaza unei logici decizionale a negocierii consensului si
compromisului, care opereaza in genere in coalitiile politice, cabinetele coalitio-
nale formate de F.D.S.N./P.D.S.R./P.S.D. au evidentiat o capacitate decizionala
superioard celor care au guvernat intre 1996 §i 2000 sau dupi alegerile din 2004.
Coerenta §i capacitatea decizionala sporitd a primelor se explica prin faptul ca
acele cabinete s-au sprijinit pe coalitii viabile si compatibile sub raport ideolo-
gic, in vreme ce coalitiile din 19962000 sau actuala coalitie guvernamentala
reunesc partide mai dificil de conciliat sub raport ideologic, datoritd distantei
care le separd pe axa politica §i absentei unui proiect strategic unitar. Singurul
temei al existentei lor rezidd in sprijinul reciproc pentru accederea la putere.
Odata atins acest scop, exercitarea in comun a puterii se dovedeste o sarcini
extrem de dificild datorita divergentei dintre interesele de partid, si neasumirii
solidare a responsabilitatii politice a guvernarii.

Nu numai deciziile politice majore, dar i remanierile sau numirile in functii
administrative, care {in de atributiile primului-ministru ori ale guvernului, tre-
buie aprobate in prealabil de Consiliul de coordonare a coalitiei, format din
liderii partidelor componente. Primul-ministru este constrins fie sd devina un
executant al deciziilor politice extraguvernamentale, fie sa-si limiteze autoritatea
la domeniile administrate de partidul sdu, ceilalti minigtri subrdonindu-se fata
de liderii propriilor partide.

O altd diferentiere functionald intre tipurile de cabinete produse de catre
coalifiile guvernamentale impreund cu P.D., pe de o parte, si de citre P.S.D. pe
de altd parte, consta in structura si forfa opozitiei cu care s-au confruntat. Daca
guvernele formate de partidele de dreapta impreuna cu P.D. au avut de infruntat
opozitia puternicd §i concertatd a P.S.D. si P.R.M. (de fapt tot un partid de stin-
ga), guvernele P.S.D. si aliatilor sidi au beneficiat, tot timpul, de o opozitie divi-
zatd §i mult mai slaba; unele partide de opozitie, precum P.R.M., sprijinind de
fapt intotdeauna proiectele legislative ale guvernelor P.S.D. In plan sistemic
aceasta induce un grad inegal de functionalitate institutionald a cabinetelor, sub
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raportul eficientei, coerentei §i stabilitatii. (In legislatura 1996-2000, desi coa-
litia U.S.D.-C.D.R—U.D.M.R. s-a mentinut la putere, trei prim-ministri si 3 gu-
verne au fost schimbate.) Fie cd au fost minoritare sau de coalitie, cabinetele
P.S.D. au functionat de fapt ca unele supradimensionate!4, datoriti sprijinului
acordat de citre alte partide de stinga, dar care din cauza lipsei de credibilitate
externd nu puteau fi in mod oficial asociate la guvernare (P.R.M. indeosebi).

Toate cabinetele guvernamentale gi-au maximizat aproape automat sprijinul
parlamentar al majoritatii, cu voturile venite din partea reprezentantilor minori-
tatilor nationale (15-18 voturi — respectiv 5% din totalul locurilor Camerei
Deputatilor) si, in proportii variabile, cu voturile a 3-5% dintre deputaii si sena-
torii care migreazd de obicei in cursul legislaturii, de la opozitle spre partidul sau
coalitia aflate la putere.

O trdsdturd comuna tuturor cabinetelor guvernamentale postcomuniste consti
in slaba institufionalizare a guvernului, ca institutic executivd a statului ce
intruchipeaza si serveste interesele publice, ale tuturor cetitenilor. Politologii au
pus in evidentd diferite criterii de definire a institutionalizarii politice, intre care
§1 autonomia institutionald sau gradul in care organismele i procedurile politice
existd i actioneazd independent de alte grupiri sociale si sisteme de comporta-
ment. S.P. Huntington, de pilda, sublinia ci: ,,Un sistem politic superior dezvol-
tat detine procedee de minimizare daca nu de eliminare a violentei in sisteme si
limitarea pand la un punct clar definit a influentei averii in sistem... Institutiile
politice au dimensiuni atdt morale cat §i structurale. Unei societiti cu institutii
politice slabe fi lipseste abilitatea de a struni excesele dorintelor personale si
meschine... Fard institutii politice puternice, societdtii ii lipsesc mijloacele de de-
finire si realizare a intereselor sale comune. Capacitatea de a crea institutii poli-
tice inseamnd capacitatea de a crea interese publice®!s.

Una dintre cauzele social-politice ale fragilitdtii institutionale a sistemului
politic roménesc din perioada tranzitiei postcomuniste, consti tocmai in slaba
institutionalizare §i structurare a partidelor politice care isi disputd functiile de
reprezentare §i de decizie la nivel executiv guvernamental. Partidele politice
postcomuniste nu s-au ardtat capabile sa imprime un model de comportament in-
stitutional compatibil cu valorile i interesele publice, generale. Dimpotrivi, au
transferat $i impus propriile interese de grup in institutiile si organsimele de de-
cizie legislativd i executivi ale statului, in misura in care au avut acces la gu-
vernarea tdrii. Depinzénd ele insele de grupurile de interese private cele mai
puternice, partidele romanesti sunt putin capabile si disponibile si separe inte-
resele indivizilor care le compun, sau le stipendiazi pe cii oculte, de interesele
institutionale ale executivului guvernamental, ale administratiei publice, care au
menirea si promoveze §i sd infaptuiasca interesele comune ale societatii. Detur-
narea sistematicd a functiunilor legitime guvernamentale si confundarea lor cu
interesele de grup, de partid §i chiar personale ale titularilor temporari de dem-
nitdti publice, reprezintd nota dominantd care a caracterizat si defineste com-

14 Ibidem, p. 104-105.
5 Samuel P. Huntington, op. cit., p. 27; 30.
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portamentul politic al guvernantilor roméni in perioada tranzitiei. Consecinta, in-
confundabila si inevitabild intr-o societate slab dotati cu mecanisme autonome de
control social precum cea roméaneascé actuald, a fost o generalizare si chiar ,,ofi-
cializarea” coruptiei la nivel institutional public §i in structurile societtii civile.

Fenomenul coruptiei a fost alimentat prin conjugarea vidului legislativ, a re-
glementarilor contradictorii, cu eludarea legii in practica administrativa si chiar
judiciard, asupra cdrora s-au exercitat influentele politice §i puterea de coruptie
a banului. Legea responsabilitatii ministeriale a fost adoptatd abia dupa 8 ani de
la intrarea in vigoare a Constitutiei; legea conflictului de interese si incompa-
tibilitatilor functiilor de demnitari a fost adoptata abia in 2003 si incd sunt nece-
sare modificari sau completri care se discutd in prezent; acelasi lucru s-a intdm-
plat cu legea declararii averilor demnitarilor care abia in 2005 a suferit modi-
ficdri de naturd sa le facd mai transparente si controlabile, si abia In 2006, sub
presiunea criteriilor de integrare a Romaniei in U.E., se afla in dezbatere institu-
tionalizarea unui organism §i a procedurilor de verificare a declaratiilor de avere
ale demnitarilor si de sanctionare a faptelor de coruptie la nivel inalt.

Tipurile de cabinet guvernamental §i de coalitie pe care s-au bazat guvernele
dupd adoptarea Constitutiei in 1991 s-au conformat alchimiei electorale §i unor
constrangeri institutionale specifice amenajarii raporturilor de putere din siste-
mul nostru politic. Principalul factor institutional consta in prerogativa presedin-
telui, ales prin vot universal, de a desemna candidatul la functia de prim-mi-
nistru. Deci, de a prefigura insesi preferintele sale fata de partidul sau coalitia
guvernamentala cu care este interesat sa colaboreze in exercitarea atributiilor
executive §i a functiilor sale (de sef al statului) la nivelul general sistemic.
Aceastd putere, de a numi candidatul la functia de prim-ministru, este efectiva
doar daca majoritatea prezidentiald concorda cu cea guvernamentald; si, de ase-
menea, atunci cdnd candidatul desemnat este acceptat de cétre partidul sau coa-
litia majoritard. Logica functionarii normale a sistemului semiprezidential roma-
nesc implica o astfel de concordantd, pentru a evita pe cat posibil conflictele po-
tentiale pe care le presupune o formuld duald de putere executivid, fiecare cu
legitimitate proprie, dar cu mijloace limitate de actiune institutionald a prese-
dintelui in raport cu un guvern §i parlament nefunctionale (asupra cérora nu
poate utiliza nici arma revocdrii, nici puterea de dizolvare, decat in mod condi-
tionat de cooperarea cu primul-ministru §i cu majoritatea parlamentard).

Alternativa confruntarii presedintelui cu o majoritate parlamentard opusd nu
este exclusd, dar nici nu intrd in regula normald a jocului, fiind acceptabild pen-
tru presedinti doar ca o exceptie de scurtd duratd. Semiprezidentialismul majo-
ritar implicd numirea pentru functia de prim-ministru a unor candidati compa-
tibili sub aspect programatic, ideologic, temperamental-psihologic cu presedin-
tele. Ceea ce asigura conditiile colaborarii sau chiar ale subordondrii de facto a
primului-ministru fatd de presedinte. Analistii sistemelor semiprezidentiale au
facut distinctia intre ,,prim-ministri subordonati“ i ,,prim-minigtri dominanti“!6,

16y Portelli, Les Premiers Ministres: essai de tipologie, in ,,Pbuvoirs®, 83, 1997, p. 21: Vezi §i Aldo di
Virgilio, Francia: le molte risorse del primo ministro, in Gianfranco Pasquino (ed.), Capi di governo, Bologna,
K. Mulino, 2005, p. 45-46.
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ultima categorie caracterizand fazele de ,,coabitare a unui presedinte minoritar
cu un prim-ministru §i guvern parlamentar majoritar, intre care nu existi o con-
vergentd politicd §i concordantd programaticd. Aceastd alternare dihotomici a
fost ilustrativ verificata de sistemul semiprezidential al Republicii a V-a fran-
ceze, in care timp de 36 dintre cei 48 de ani de functionare, ,,destinul® primilor
ministri a depins de presedintele majoritar, i doar in total 9 ani presedintii au
coabitat cu prim-ministri ,,dominanti®.

In Roménia, primii doi presedinti, fon Iliescu si Emil Constantinescu, au be-
neficiat fiecare de o majoritare parlamentard relativ stabild si, de asemenea,
compatibild sau identica acelora care le-au asigurat victoria in alegerile prezi-
dentiale. Dar daca 1. Iliescu era recunoscut drept sef incontestabil al majoritatii,
gratie pozitiei dominante a partidului sau (F.S.N./F.D.S.N./P.D.S.R/PS.D.),
Emil Constantinescu a detinut un control mult mai slab asupra unei majoritati
extrem de neomogene in care P.D. (F.S.N.), cooptat la cel de-al doilea tur de
scrutin prezidential, a pus in mod constant probleme de loialitate si responsabili-
tate solidard n raport cu partenerii sai din coalitie, §i in special cu PNT.C.D.,
partidul presedintelui §i al primului-ministru.

Fiecare dintre cei doi presedinti a numit insa candidati pentru functia de
prim-ministru dintre oamenii partidelor lor. Prim-ministrii Nicolae Vicaroiu
(1992-1996) si Adrian Nastase (2000-2004) au fost desemnati in primul rind ca
oameni fideli presedintelui si nu ca lideri de partid. Adrian Nastase fusese initiat
multi ani de Ion Iliescu, in guvern, apoi, ca presedinte de cameré parlamentara
sau secundant la conducerea P.D.S.R., preluind in decembrie 2000 sefia gu-
vernului, §i imediat §i pe aceea a P.D.S.R. (ianuarie 2001). Presedintele Emil
Constantinescu a numit, de asemenea, oameni loiali ca prim-ministri: Victor
Ciorbea (1996-1998) si Mugur Isarescu (1999-2000), care nici macar nu aparti-
nea principalului partid din coalitia prezidentiala i parlamentara — P.N.T.C.D.
Slabul control asupra coalitiei majoritare, si in primul rind santajul cu iegirea din
guvern §i din coalitie a Partidului Democrat (P. Roman), l-au constrans pe Emil
Constantinescu sd renunte in aprilie 1998 la Victor Ciorbea — contestat de
democrati — 1n favoarea unui prim-ministru Radu Vasile, aparent taranist, dar in
realitate sustinut de P.D., in care §i-a §i gasit refugiul dupa demiterea sa din de-
cembrie 1999.

Cu o situatie diferita de cea a predecesorilor se confrunta actualul presedinte
Traian Béasescu. Dupd alegerile din decembrie 2004, pentru prima data prese-
dintele este minoritar i pus in fata coabitarii cu o majoritate parlamentara ostila.
Fluiditatea mediului politic roménesc 1-a ajutat insa sd-si constituie o majoritate
parlamentara prin racolarea a doud partide mai mici, aflate in coalitia contracan-
didatului sdu la alegerile prezidentiale, Adrian Nastase. Tot pentru prima daté
primul-ministru Calin Popescu Tariceanu (P.N.L.) n-a mai fost numit in virtutea
loialitatii sale fatd de presedinte, sau a apartenentei la partidul presedintelui, ci
in virtutea unui acord politic cu principalul partid aliat. Nerecunoscut de fapt si
de drept sef al majoritatii de circumstantd, incropitda cu partide oportuniste
(U.D.M.R,, PU.R. (P.C.), 5i confruntat cu pretentiile de hegemonie in coalitie ale
propriului sau aliat (P.N.L.), presedintele a pierdut sansa de a avea un prim-minis-
tru subordonat (precum predecesorii sii), desi Calin Popescu Tériceanu nu are
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nici pe departe alura unui prim-ministru ,,dominant“. Conflictul care i-a opus pe
cei doi capi ai executivului, la scurt timp de la desemnarea ca prim-ministru a
liderului liberal, risca sa afecteze grav mecanismele institutionale de cooperare
intre presedinte si prim-ministru. Amendamentul adus in 2003 Constitutiei, dupd
care presedintele nu-l poate demite pe primul-ministru, precum s§i posibilitatea
ca acesta din urma sd-si atraga sprijinul celorlalti parteneri de coalitie impotriva
Partidului Democrat, din care provine presedintele, l-au pus practic pe
presedinte in minoritate. Situatie pe care cautase de fapt s-o evite, atunci cand n-
a acceptat coabitarea cu un guvern P.S.D. in 2004, sau cdnd a incercat, fard
succes, si provoace alegeri anticipate in vara lui 2005, Tn speranta maximizarii
ponderei parlamentare a P.D. si a Aliantei D.A.

Raporturile dintre guvern si parlament

In general guvernelor le revine indeplinirea functiilor specializate, preponde-
rent executive ale proceselor politice din sistemele moderne. Mecanismele §i
raporturile institutionale pe care le antreneazd actiunea guvernamentald diferd
insd de la un tip de sistem la altul, sau chiar in cadrul aceleiasi categorii tipo-
logice. In sistemele democratic-pluraliste, principiul divizarii/separatiei puterii
politice ntre ramuri §i institutii diferentiate sub raport structural si functional
viza teoretic si practic asigurarea de garantii efective libertatilor si drepturilor
politice ale cetdtenilor i autonomiei societatii civile.

Puterea executivi, exercitatd in mod continuu si afectidnd din ce in ce mai
direct toate domeniile societale, este prin natura sa mai inclinatd sd abuzeze de
metodele coercitive si administrative pe care le implica monopolul violentei fi-
zice legitime al puterii de stat In relatiile cu cetatenii. De aceea, constitutiona-
lismul modern a cdutat s-o puna, de obicei, sub controlul parlamentelor (puterii
legislative), sau s-o limiteze, in plus, prin divizare §i schimbare periodicd, pe
calea alegerilor sau numirii titularilor sai. Raporturile dintre guvern i parlament
au ajuns la un echilibru juridic si functional satisfacator, indeosebi in regimurile
de tip parlamentar, in care guvernul este o emanatie directd a parlamentului, un
organism derivat din i responsabil n fata parlamentului.

Desi formula constitutionald adoptata de Roménia postcomunistd combind
selectia primului-ministru de cdtre presedintele ales prin vot universal, cu
validarea acestei selectii si investitura acordate primului-ministru i cabinetului
guvernamental, de citre parlament (ales de asemenea prin vot universal), ra-
porturile dintre guvern si parlament se subordoneazi regulilor functionale ale
regimurilor parlamentare. Odaté investit de parlament si numit formal/oficial de
citre presedinte, Guvernul Roméniei devine responsabil din punct de vedere po-
litic numai in fata parlamentului. Existenta si functionarea sa normala si legitimd
depind de mentinerea increderii parlamentare a majoritatii deputatilor §i senato-
rilor in echipa guvernamental, in capacitatea §i rezultatele activitdtii acesteia.

Exercitarea puterii executive de citre guvernul Roméniei pune, procedural, in
miscare un proces de conditiondri reciproce care solicitd: — colaborarea perma-
nentd dintre guvern §i parlament in scopul definirii/ajustérii cadrului norma-
tiv/legislativ necesar aplicarii politicii publice; — existenta si utilizarea meca-
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nismelor/procedurilor de control parlamentar asupra activitdtii guvernului si
administratiei, de executare a legilor si politicilor sectoriale; — recurgerea la im-
putarea raspunderii §i sanctionarea guvernului pentru ineficientd, prin retragerea
increderii politice, echivalenta cu demiterea guvernului dacd o motiune de cen-
zura este adoptatd de catre majoritatea deputatilor si senatorilor, in sedinta co-
muna a celor doud camere.

Daca existenta guvernului depinde de increderea parlamentului, incapacitatea
acestuia din urma de a investi un guvern, in termen de cel mult 60 de zile de la
prima solicitare §i daca cel putin doud solicitari de investiturd au fost respinse,
atrage posibilitatea dizolvarii sale de catre presedintele Romaéniei, dupa con-
sultarea presedintilor Camerelor si a liderilor grupurilor parlamentare. Aceasta
procedurd complicata §i restrictiva poate fi, practic, dejucata de catre presedinte,
dar numai cu ,,complicitatea primului-ministru in functiune, dacd interese co-
mune cer fortarea unor alegeri anticipate in speranta consolidarii pozitiilor in
parlament ale gruparii sau coalitiei agreate de cédtre presedinte. O tentativa de
acest gen a eguat in vara anului 2005, datorita reticentei aliatului principal al
partidului prezidential — P.N.L. — si liderului sau, primul-ministru Calin Popescu
Tériceanu.

Stabilitatea guvernului depinde de stabilitatea sustinerii sale de citre majori-
tatea parlamentara. Controlul parlamentar asupra guvernului este o functie inse-
parabila de principiul fnvestirii guvernului cu increderea parlamentului in pro-
gramul §i componenta sa nominala.

Regimurile parlamentare au prevazut diferite proceduri §i mecanisme insti-
tutionale care pot fi utilizate in raporturile cu guvernul, inclusiv sub aspectul
controlului parlamentar asupra executivului. Constitutia Romaniei stabileste ca
mijloace de control parlamentar obligatia primului-ministru de a prezenta ra-
poarte si declaratii (asupra politicii guvernului), in Senat §i in Camera Depu-
tatilor; guvernul si celelalte institutii ale administratiei publice centrale sunt
obligate si ofere informatiile si documentele de care parlamentul sau comisiile
parlamentare au nevoie pentru deliberare, legiferare sau formularea pozitiei fata
de orientarile §i consecintele politicii guvernamentale.

Membrii parlamentului pot adresa intrebari §i interpelari primului-ministru §i
minigtrilor care trebuie s3 raspunda, pe loc sau in termenele stabilite de regula-
mentele Camerelor. Pentru exprimarea pozitiei fiecarei Camere fatd de politica
guvernului, a ministerelor etc., un instrument procedural specific este depunerea
si dezbaterea motiunilor simple, care pot fi initiate de cel putin un sfert din
numarul senatorilor i de catre un grup de 50 de deputati. Astfel de motiuni pot
fi adoptate prin votul majoritatii deputatilor sau senatorilor prezenti la dezba-
terea lor, caz In care impun reconsiderarea de catre guvern a masurilor de indrep-
tare a politiciilor sau deficientelor semnalate.

Importanta si eficacitatea acestor mijloace de control sunt in prezent discuta-
bile. Rutinizarea acestor mecanisme parlame: .re, dupéd doar céteva legislaturi,
Incurajeaza atitudini superficiale din partea munistrilor, care fie deleagd subal-
terni pentru a da raspuns la intrebarile parlamentarilor, fie, atunci cénd sunt pre-
zenti la dezbaterea motiunilor simple, trateaza cu indiferenta sau in stil politi-
cianist problemele, sub pretextul ¢ opozitia — care initiazd majoritatea motiu-
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nilor simple — criticd in mod nejustificat politica guvernului. Din cele peste 70
de motiuni simple dezbatute incepind din 1992 pana in 2006, doar 3 au Intrunit
voturile necesare spre a fi adoptate.

Ca si in cazul motiunilor simple, initiativa depunerii motiunilor de cenzurd a
rdmas un instrument de actiune parlamentard exclusiv la indeména opozitiei
guvernamentale. Motiunea de cenzurd vizeazi retragerea de citre parlament a
increderii de care se bucurd guvernul, adoptarea sa avand ca efect demiterea
primului-ministru §i a cabinetului. Propunerea unei motiuni de cenzurd implica
imputarea rdspunderii guvernului pentru fapte si consecinte grave ale politicii
sale, care in opinia ini{iatorilor justifica retragerea increderii in capacitatea lui de
a realiza o bund guvernare. Depunerea motiunilor de cenzura este conditionata,
totusi, de respectarea unor proceduri restrictive, pentru a evita expunerea guver-
nului actiunilor sicanatoare din partea opozitiei. Conditia ca o motiune de cen-
zurd sd fie semnatd de cel putin 1/4 din deputati §i senatori, aceiagi semnatari ne-
putdnd 1n cursul aceleiasi sesiuni sd semneze o altd motiune, decat dacd guvernul
insusi decide sé-gi angajeze raspunderea in vederea adoptarii fird dezbateri a
unui program, declaratie politicd sau proiect de lege (conform prevederilor art.
14 din Constitutie)!”?, limiteaza dreptul opozitiei la o singura motiune de cenzura
impotriva unui guvern majoritar, in cursul fiecérei sesiuni. Adoptarea motiunii
de cenzura reclama votul favorabil al majoritdtii deputatilor si senatorilor, ceea
ce conditioneaza retragerea increderii guvernului de votul unei pérti din parla-
mentarii majoritatii guvernamentale, adica de destrimarea acestei majoritati.

Nici un guvern n-a fost demis, intre 1992 i 2006, ca urmare a celor 14 mo-
tiuni de cenzura, dintre care 4 provocate de recurgerea de cétre guvern la proce-
dura angajarii raspunderii sale in legatura cu programe sau proiecte (chiar ,,pa-
chete®) legislative.

Remarcabila stabilitate guvernamentala din perioada tranzitiei postcomuniste
nu este citusi de putin rezultatul performantelor si eficientei politicilor promo-
vate de guvernele romanesti. Explicatia mentinerii la putere pe toatd durata unui
mandat parlamentar rezidi in solidarizarea majoritétilor cu guvernele succesive,
indiferent de rezultatele politicii acestora, pentru a exploata si valorifica maxi-
mal avantajele detinerii parghiilor guvernarii in interesul grupurilor clientelare si
partidelor aflate la putere, intr-o perioada de privatizare a resurselor economice
ale fostului stat comunist.

Accederea alternativa la guvernare a partidelor sau coalitiilor bipolare ince-
pand cu 1992 este in principal rezultatul votului negativ, al sanctiondrii electo-
rale a guvernului precedent prin aducerea la putere a adversarilor sii politici.

Exceptind perioada dintre anii 1996-2000, cdnd coalitia guvernamentald
C.D.R-U.S.D.-U.D.M.R. a schimbat trei prim-ministri in 4 ani, durata manda-
telor guvernamentale s-a suprapus cu cea a legislaturii. Diferentele dintre cabi-
netele guvernamentale, sub aspectul capacitatii de coordonare decizionald i al
coerentei strategice, au fost generate de compozitia §i rezultatele activitatii ad-
ministrative §i mai putin de comportamentul sau de presiunile majoritatii parla-
mentare. Chiar in timpul guverndrii coalitiei mentionate mai sus, divergentele

17 Constitufia Roméniei, republicatd, Bucuresti, 2003, art. 114, p. 62-63.
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interne au fost reglate la nivelul guvernului si al liderilor partidelor coalitiei,
constituiti in aga-zisul Comitet de coordonare politica, fara a pune serios in cau-
zd solidaritatea majoritétii parlamentare.

O extrapolare a conflictelor interne din actuala coalitie (PN.L-PD-P.C-UD.M.R),
ajunsd la putere dupi alegerile din noiembrie 2004, de la cercul restrins al
liderilor de partid §i membrilor Guvernului Tariceanu, la dispute intre grupurile
parlamentare ale majoritatii, in vederea exercitdrii de presiuni §i santaj reciproc,
a inceput si producd deja efecte in sldbirea disciplinei de vot sau in respingerea
unor initiative guvernamentale. Astfel de abateri de la solidaritatea majoritatii nu
au mers, incd, pand la punerea in cauzé a increderii de care depinde existenta
guvernului.

Dependenta institutional-functionald a guvernului fatd de parlament a fost,
practic tot mai evident substituitd de o dependenti de fapt a parlamentului si de-
ciziilor legislative fatd de executivul guvernamental.

Dominarea legislativelor de citre executive a fost remarcatd empiric in toate
regimurile parlamentare §i studiatd indeosebi de catre politologi. Durabilitatea
sau stabilitatea guvernamentald a fost folositd ca indicator de masurare a acestui
fenomen de dominatie executiva in raport cu legislativul. Se admite, astfel, ca cu
cdt un guvern are o duratd mai lungd, suprapunind guvernarea aceluiasi partid
sau aceleiasi coalitii peste mai multe mandate legislative, cu atit este mai pro-
babil ca executivul in cauzi si nu infrunte probleme majore din partea legisla-
tivului. Nu existd insd criterii unitare care sa defineasca durata unui guvern. O
definitie restrdnsd combind, cum face Arend Lijphart, de pilda, schimbarea
primului-ministru, a statutului coalitional, a compozitiei partinice §i organizarea
de noi alegeri parlamentare pentru a determina durata unui guvern!8, Guvernele
romanesti de dupa 1992 au atins o duraté egald cu cea a mandatului parlamentar,
indiferent de tipul de cabinet — monocolor majoritar sau de coalitie minimal
cégtigdtoare — toate asigurdndu-se de increderea parlamentara. Cu toate cé fiecare
dintre tipurile de cabinete a rezistat la putere fara schimbarea coalitiei, a statutu-
lui acesteia sau fard alegeri anticipate, este clar ca guvernele P.D.S.R./P.S.D. au
exercitat un control mai sigur asupra parlamentului, gratie si relatiilor sale
de colaborare cu P.R.M. aflat in ,,0pozitie”, decit cabinetele de coalitie ale
C.D.R-U.8.D.-U.D.M.R (1996-2000) sau ,,Aliantei PN.L.-P.D.“-P.C.-U.D.M.R.
dupa 2004. In cazul particular al Romaniei, un indicator mai relevant, poate,
decét durata i tipul cabinetului pentru ilustrarea dominatiei reale a executivului
asupra parlamentului este delegarea legislativd §i ponderea Ordonantelor si
Ordonantelor de Urgentd in totalul legilor votate de parlament, in cursul unei
legislaturi. Incepand cu guvernele de coalitie de stinga—centru—dreapta din
1996-2000, legiferarea de cétre guvern prin Ordonante a devenit factorul domi-
nant in raporturile dintre parlament si guvern. intre 50 si 60% dintre legile
adoptate de parlament, incepand din 1996 pana in prezent, sunt legi de aprobare
(sau foarte rar de respingere) a Ordonantelor §i Ordonantelor de Urgentd ale
guvernului. Volumul imens al acestora a transformat parlamentul intr-un
organism dominat de cétre executiv, desi din punct de vedere constitutional se
afld in raporturi de suprematie fatd de acesta.

18 Arend Lijphart, op. cit., p. 131-132.



